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摘要：网约车合法化，本质上是政府放松对出租车的管制，尤其是放松对出租车的进入管制。网约车
合法化后，原有出租车经营者的利润遭遇冲击。原有出租车营运牌照是一项牌照持有人支付了对价的特
许，体现牌照持有人的财产权，受征收规范保护。网约车合法化克减了原有出租车营运牌照持有人的财产
权，破坏了原有出租车投资者基于公平竞争权的合理投资预期，构成对原有出租车营运牌照的管制性征
收，应该分门别类补偿原有出租车营运牌照持有人的损失。
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一波三折，网约车在政治正确的语境中合法化了。① 随后，“放管服”改革加持，在民众的狂欢中，网约
车一路高歌。网约车合法化，本质上是政府放松对出租车的管制，尤其是放松对出租车的进入管制。管制
与放松管制都是复效行为：总会产生获益者和受损者。网约车合法化后，网约车司机、网约车平台公司和
消费者无疑都是受益者，但原有出租车经营者的利润却遭遇冲击：②网约车与巡游车之间的关系绝不像
“养狗”与“养猫”、“茶餐厅”与“咖啡厅”的区别一样直观。③ 世界上没有免费的午餐，谁在为这场网约车的
盛宴买单？面对网约车的大举入侵，原有出租车的利润空间被大幅压缩。原有出租车经营者的声音被一
浪高过一浪的放松管制呼声碾压，变为沉默的少数人。批评原有出租车的声音从未间断，原有出租车早年
就被讽刺为“四处游荡的窃贼”，④晚近更是与“宰客”“性骚扰”联系在一起，⑤这种“集体无意识”很容易将
原有出租车经营者送上道德的绞架。在舆论场外部分原有出租车司机以极端方式表达自己的情绪，罢运、
打砸甚至斗殴屡有出现，⑥想象中的“管制俘虏”剧情反转。⑦ 如何经由法律的形式化体系吸纳滔滔民意，
平息网约车与出租车的利益之争，成为当下法律人必须面对的课题。
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网约车合法化一直是媒体、民众讨论的话题。２０１５年人大代表提出议案，要求将网约车合法化。随后，交通运输部公布《网络预约
出租汽车经营服务管理暂行办法》（征求意见稿），批评之声远远大于赞誉之声。待７部委正式出台《网络预约出租汽车经营服务管理暂行
办法》后，各地出台了地方性立法，批评的声浪再度高涨。在司法层面，先后有“陈超诉济南市城市公共客运管理服务中心案”和“蔡某诉广
州市交通委员会案”，人民法院不惜适用自然法规则和经济学分析来顺应民意，得出不能将网约车这种新商业模式一概排斥于市场之外的
结论。参见潘俊强：《济南“专车案”一审宣判 客管中心行政处罚被撤销》，《人民日报》２０１７年１月３日；《社论：以判决阐明法理，广州网约
车诉讼值得回味》，《南方都市报》２０１７年７月２１日。
巡游车是网约车合法化后才有的概念。在网约车出现以前，就指出租车巡游车。关于网约车与巡游车的分类，参见《国务院办公
厅关于深化改革推进出租汽车行业健康发展的指导意见》和《网络预约出租汽车经营服务管理暂行办法》。
在“伊利诺斯运输贸易协会诉芝加哥市政府案”的判决中，波斯纳法官将巡游车与网约车的关系比喻为“养猫”与“养狗”、“咖啡厅”
与“茶餐厅”的区别。Ｓｅｅ　Ｉｌｉｎｏｉｓ　Ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ　Ｔｒａｄｅ　Ａｓｓ＇ｎ　ｖ．Ｃｉｔｙ　ｏｆ　Ｃｈｉｃａｇｏ，Ｎｏ．１６－２００９（７ｔｈ　Ｃｉｒ．Ｏｃｔ．７，２０１６）．
参见王军：《为竞争而管制———出租车业管制改革国际比较》，中国物资出版社２００９年版，第１７页。
参见任翔：《有个的哥性骚扰女乘客？６个的哥驱车拦截》，ｈｔｔｐ：／／ｓｃｎｅｗｓ．ｎｅｗｓｓｃ．ｏｒｇ／ｓｙｓｔｅｍ／２０１２／１２／０４／０１３６８１９１５．ｓｈｔｍｌ，
２０１７－０８－２９。
参见王锡锌、章永乐：《我国行政决策模式之转型———从管理主义模式到参与式治理模式》，《法商研究》２０１０年第５期。
参见张占江：《政府与市场和谐互动关系之经济法构建研究》，《法律科学》２００７年第３期。“管制俘虏”一般指管制者被既得利益者
俘虏，体现在出租车管制领域，就是出租车的管制部门被传统的出租车即巡游车经营者俘虏。但是，在巡游车与网约车之争中，巡游车司机
反而经常觉得委屈，觉得政府没有打击网约车，侵犯了他们的正当利益。
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如果单从出租车服务的效率观察，那么没有数据证明放松管制或者不管制比管制的制度绩效更高。①
因此，从制度绩效高低方面思考放松管制的正当性，会陷入“公说公有理，婆说婆有理”的局面。从权利的
角度看，在规范的框架内求得各方利益的妥协，才是求解正当性的唯一方法。在财产法的视阈内，管制性
征收就是处理政府管制给财产权人造成损失问题的经典概念：如果管制的利益流淌太不匀质，让一部分人
承受了按照公平和正义原则本应由公众承受的负担，那么就构成管制性征收。② 当然，管制性征收教义处
理的一般是管制过于严苛、给财产权人造成损失的情形。放松管制是否可能构成管制性征收？管制性征
收主要是在针对不动产管制的诉讼中发育出来的概念，对不动产的管制罕有放松，因此，放松管制如何构
成管制性征收，判例稀缺，难以形成经典教义，但放松管制可以构成管制性征收，管制性征收的标准也适用
于放松管制，在这个问题上没有争议。③ 在美国法上，主要从以下几个方面判断：政府行为是否克减当事
人的财产权，是否破坏当事人的合理投资预期，政府行为的性质。④ 如果政府管制走得太远，克减了当事
人的财产权，破坏当事人的合理投资预期，且目的不是排除“妨害”，那么构成管制性征收，政府应对财产权
人的损失予以补偿。中国法中的“征用”概念内涵宽泛，可以用作借鉴管制性征收概念的通道。⑤ 运用管
制性征收的概念，我们可以分析网约车合法化是否构成对原有出租车营运牌照的管制性征收，为妥善处理
巡游车与原有出租车之间的利益纷争提供分析框架。
一、作为行政许可的原有出租车营运牌照包含作为征收对象的财产权
征收的对象是财产权，非财产权的客体不能成为征收的对象。作为行政许可的原有出租车营运牌照
是否包含作为征收对象的财产权？现代财产权含有太多的政治意蕴，物权法定之法，本来是想借“法律”的
形式理性去除财产权中政治要素，但这种祛魅过程永无穷尽———法律也不过是政治妥协的产物。如果将
部分行政许可理解为一项财产权，那么物权法定中的法就不再是民法意义上的物权法，而是行政法。这就
是所谓“新财产”。⑥ 在传统的财产法中，财产本身就归属于财产权人，物权法只是肯定已经形成的财产权
关系。虽然物权法是物权的构成性要素，但是物权法本身并不形成财产权。但新财产不是经由行政许可
形成的财产，是法律创造而不是表述一项已经形成的财产关系。
当然，并非所有的行政许可都具有财产价值，只有设定数量上限且允许转让的行政许可才有财产价
值。行政许可演化为财产权一般须符合以下要求：首先，资源稀缺，过度使用降低效率；其次，政府颁发许
可，限制进入者，提高资源使用效率；最后，允许许可证转让，但施加某种限制。⑦ 很多行政许可是一种分
配资源的方式，如果资源足够丰沛，那么就无须政府管制，也无须行政许可，因此，行政许可存在的前提是
资源稀缺。⑧ 资源稀缺只意味着资源具有财产价值，并不意味着分配稀缺资源的行政许可就一定具有财
产价值，政府也可能通过颁发不设数量上限的行政许可，仅仅减弱资源配置中的过度竞争。如果政府发放
的行政许可不设数量上限，那么该项许可不具有稀缺性，也就没有交易该项行政许可的前提条件———需要
行政许可的市场主体完全可以再度向政府申请行政许可，而不会向已经获得行政许可的市场主体购买。
如果行政许可不允许转让，并且政府的执法密度能够保证杜绝“黑市”交易，那么该项行政许可的财产价值
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参见荣朝和等：《出租车业的竞争、契约与组织》，经济科学出版社２０１２年版，第３６０页。
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参见［美］Ｊ．格里高利·西达克、丹尼尔·Ｆ．史普博：《美国公用事业竞争转型：放松管制与管制契约》，宋华琳、李鸻等译，上海人民
出版社２０１２年版，第４１６页。
参见刘连泰、刘玉姿等：《美国法上的管制性征收》，清华大学出版社２０１７年版，第２０页以下。
参见刘连泰：《宪法文本中的征收规范解释———以中国宪法第十三条第三款为中心》，中国政法大学出版社２０１４年版，第１２５页。
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波斯纳认为资源稀缺是政府管制形成的原因。参见［美］理查德·Ａ．波斯纳：《法律的经济分析》，蒋兆康译，中国大百科全书出版
社１９９７版，第６９页。
沉淀，不能通过市场交易获利。《中华人民共和国行政许可法》（以下简称《行政许可法》）将行政许可分为
普通许可和特许，①前者没有数量上限，后者设定数量上限，部分特许允许转让。只有允许依法转让的行
政特许才具有财产价值。
行政许可具有财产价值，构成一项财产，被许可人从中享受财产利益，但这并不意味着被许可人对行
政许可享有财产权，这种财产利益可能仅仅是事实上的利益，不构成法律上的财产权。② 美国法上严格区
分“权利”与“特惠”，前者受财产法保护，后者不受财产法保护。也有学者努力将“特惠”纳入财产法范畴，
名之为“新财产”，③但应者寥寥，且极少付诸制度实践。④ 虽然后者也是一项许可，数量有限，还具有财产
价值，但并不构成一项财产权，后者毕竟是行政许可创造出来的东西，前者可以作为征收的对象，而后者不
是：当事人获得没有付出对价，政府拿走也就对当事人没有产生特别损害，补偿义务就无从谈起。证明“特
惠”构成一项新财产的学者，意图也仅仅是将正当程序规范延伸适用于福利领域，并无扩充征收规范适用
疆域的学术愿景。⑤ 构成征收，且需要补偿的前提是被财产权人承受了不合比例的负担，或遭遇了特别牺
牲。由于其他人并未得到这种特惠，财产权人也就不可能承受不合比例的负担，或遭遇特别牺牲，因此，构
成征收对象的只能是传统的财产权，而不是“特惠”。《行政许可法》第８条规定，撤回行政许可，对当事人
合法权益造成损害的，应当补偿。撤回行政许可并且造成损害是补偿的前提，这恰恰证明并非所有的行政
许可都构成财产权。如果所有的行政许可都构成被许可人的财产权，那么撤回行政许可就意味着给被许
可人造成损害，就可以直接规定补偿，而加上给当事人造成损害这一条件，暗含着“并非所有的行政许可都
构成财产权”这一教义。
毋庸讳言，作为行政许可的原有出租车营运牌照具有财产价值，是《行政许可法》规定的特许，政府发
放出租车营运牌照属配置有限公共资源，⑥是公共物品用途私人化的结果。原有出租车营运牌照的财产
价值是如何形成的呢？早期政府发放出租车营运牌照的确是为了管制交通拥堵，控制出租车的数量，同时
也保证出租车经营者不至于因为过度竞争导致收入降低，从而引发道德风险；⑦政府对出租车营运牌照一
直实行总量控制，对进入者设置系列条件，允许营运牌照持有人有条件地转让营运牌照。⑧ 问题在于，原
有出租车营运牌照持有人是否对营运牌照的财产价值享有财产权？从财产价值产生的过程以及出租车行
政许可的目的看，似乎是政府创造了出租车营运牌照的财产价值，与牌照持有人无关。原有出租车营运牌
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参见《中华人民共和国行政许可法》第１２条。
在英美法中，财产与财产权的分割，关键看其中是否包含“ｅｓｔａｔｅ”的法律概念。参见赵萃萃：《英美财产法之Ｅｓｔａｔｅ研究———以财
产和财产权的分割为视角》，法律出版社２０１５年版，第２４页。
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Ａ．Ｅｐｓｔｅｉｎ，Ｎｏ　Ｎｅｗ　Ｐｒｏｐｅｒｔｙ，５６Ｂｒｏｏｋｌｙｎ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，７４７（１９９０）；Ｒｉｃｈａｒｄ　Ｊ．Ｐｉｅｒｃｅ，Ｔｈｅ　Ｄｕｅ　Ｐｒｏｃｅｓｓ　Ｃｏｕｎｔｅｒｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ　ｏｆ　ｔｈｅ　１９９０ｓ，
９６Ｃｏｌｕｍｂｉａ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，１９７３（１９９６）．
参见高秦伟：《政府福利、新财产权与行政法的保护》，《浙江学刊》２００７年第６期。
Ｓｅｅ　Ｃｈａｒｌｅｓ　Ａ．Ｒｅｉｃｈ，Ｔｈｅ　Ｎｅｗ　Ｐｒｏｐｅｒｔｙ，７３Ｙａｌｅ　Ｌａｗ　Ｊｏｕｒｎａｌ，７７１（１９６４）；Ｃｈａｒｌｅｓ　Ａ．Ｒｅｉｃｈ，Ｔｈｅ　Ｎｅｗ　Ｐｒｏｐｅｒｔｙ　Ａｆｔｅｒ　２５
Ｙｅａｒｓ，２４Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　ｏｆ　Ｓａｎ　Ｆｒａｎｃｉｓｃｏ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，２２３（１９８９）．
参见全国人大常委会法工委行政法室：《中华人民共和国行政许可法释义》，法律出版社２００３年版，第１０页。一些地方立法明确将
出租车营运牌照列为公共资源配置，如《厦门经济特区公共资源市场配置监管条例》第３条第２款、《珠海市公共资源市场化配置管理暂行
办法》第２条、《成都市公共资源交易管理办法》第２条。有学者对行政特许的物权属性进行了系统研究。参见王克稳：《行政许可中特许权
的物权属性与制度建构研究》，法律出版社２０１５年版，第１３９页。
早期对出租车并无数量限制。随着出租车的增多，数量上限成为常规性的出租车管制方法。１９３７年，纽约市长费欧雷罗·拉瓜迪
亚签署《哈斯法案》，对出租车实行特许经营，出租车必须有官方颁发的出租车牌照才合法。Ｓｅｅ　Ｅｄｗａｒｄ　Ｇ．Ｒｏｇｏｆｆ，Ｔｈｅ　Ｌｉｍｉｔａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｎｅｗ
Ｙｏｒｋ　Ｃｉｔｙ　ｏｆ　Ｔａｘｉｃａｂ　Ｍｅｄａｌｉｏｎｓ：Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｔｈｅｏｒｙ　ａｎｄ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｒｅａｌｉｔｙ　ｏｆ　ｔｈｅ　ＨＡＡＳ　Ｌａｗ，６４Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ　Ｌａｗ　Ｌｏｇｉｓｔｉｃｓ　＆
Ｐｏｌｉｃｙ，４６２（１９９７）．中国北京等城市也出台了一些有关城市出租车行业竞争与管制的政策法规，如《关于１９９４年控制出租汽车总量增加的
通知》《北京市出租汽车管理条例》《北京市“十五”时期交通行业发展规划》《北京市人民政府关于加强出租车行业管理的意见》《上海出租汽
车管理条例》等。
参见建设部、公安部于１９９７年发布的《城市出租汽车管理办法》第１６条。该办法是巡游车过去获得行政许可的依据。
照仅仅是政府的财产权：政府从中收取各种税费，而当事人仅仅从中获得某种反射性的利益。① 虽然营运
牌照持有人能够从日常营运中获利，但是如果出租车营运牌照的财产权属于政府，那么营运牌照持有人享
有的就仅仅是事实上的财产利益，而不享有财产权。说出租车营运牌照体现了政府的财产权，原因在于：
政府的管制产生了财产利益，政府管制密度决定了财产利益的价值高低；出租车是公共运输工具，要为社
会提供普遍服务，费率受到严格管制。原有出租车营运特许与自然资源开发利用特许有重大区别：自然资
源的稀缺是自然形成的，财产价值形成于市场，即便没有政府管制，自然资源也有财产价值，但出租车营运
牌照的财产价值却完全仰赖于政府管制———政府设定出租车营运牌照数量上限，人为地垒起一座高墙，制
造了稀缺，政府设定的数量上限越小，出租车营运牌照就越具有稀缺性；政府对出租车市场的管制密度越
高，打击非法营运的执法力度越大，出租车营运牌照潜在的买方市场就越大。在出租车营运牌照数量上限
的设定和打击非法营运的执法力度上，政府具有较大的裁量空间，可以通过裁量操控出租车营运牌照的市
场价值。申请人取得自然资源开发利用的特许，目的是通过开发营利，没有普遍服务的义务，可以根据市
场行情出售自己的产品或服务，是私人性的一项权利，但出租车营运牌照却与此不同，出租车营运牌照持
有人虽然也旨在营利，但是负有普遍服务义务，费率受到政府的严格管制，公共色彩较强。
如果出租车营运牌照体现出来的财产权属于政府，那么原有出租车营运牌照持有人从中分享的就不
是财产权，而是某种特惠，从而不构成征收的对象，也不受征收规范的保护。但上述分析进路存在理论瑕
疵。界定我国原有出租车营运牌照的财产权究竟属于谁时，我们不能忽略的维度是：在网约车合法化以
前，原有出租车营运牌照的申请人大多支付了不菲的对价才取得出租车营运牌照，也就是说，原有出租车
营运牌照申请人“购买”了政府管制，这与无偿取得的政府“特惠”明显不同；原有出租车营运牌照持有人当
然拥有财产权。并且，特惠不能出租、不能转让，而原有出租车可以出租给别人经营，还可以转让牌照，利
益归属于出租车营运牌照持有人。这些都体现着原有出租车营运牌照持有人的财产权。原有出租车营运
牌照持有人向政府支付的对价就是出租车营运牌照在一级市场上的价格，这就缓解了美国法上“为无价定
价”的尴尬。② 虽然中国无美国法上的管制契约概念，③但是管制契约的概念框架仍有借鉴意义：被管制企
业与政府的关系类似于关系契约。④ 这种契约不是合同法意义上描述彼此权利义务的契约，而仅是一种
解释框架。该框架可以厘定原有出租车营运牌照持有人享有的财产权，廓清对应该财产权的政府义务。
综上所述，网约车合法化以前，原有出租车营运牌照是一项申请人支付了对价的特许，可以出租、转
让，体现营运牌照持有人的财产权，受征收规范保护。
二、网约车合法化克减了原有出租车营运牌照持有人的财产权
政府管制只有克减了财产权人的财产权，给财产权人造成损害，才可能构成管制性征收。网约车合法
化是否克减了原有出租车营运牌照持有人的财产权？
·３７·
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这种解释进路来自美国法上的萨尔瓦多模式。萨尔瓦多模式是学者从“美国诉萨尔瓦多案”中提炼出来的，经常用来说明行政许
可到底属于谁的财产，即当政府以财产权人面目行使权力时，就创造属于政府的财产权。政府以财产权人面目行使权力主要表现为：从被
管制行业里取得税收，控制得到和使用牌照的人，限制牌照的发放数量，因此创造价值。Ｓｅｅ　Ｓｔｅｖｅ　Ｏｘｅｎｈａｎｄｌｅｒ，Ｔａｘｉｃａｂ　Ｌｉｃｅｎｓｅｓ：Ｉｎ
Ｓｅａｒｃｈ　ｏｆ　ａ　５ｔｈ　Ａｍｅｎｄｍｅｎｔ，２７Ｃｏｍｐｅｎｓａｂｌｅ　Ｐｒｏｐｅｒｔｙ　Ｉｎｔｅｒｅｓｔ，Ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ　Ｌａｗ　Ｊｏｕｒｎａｌ，１１３（２０００）．
Ｓｅｅ　Ｓｔｅｖｅｎ　Ｊ．Ｅａｇｌｅ，Ｔｈｅ　Ｐｅｒｉｌｓ　ｏｆ　Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ　Ｐｒｏｐｅｒｔｙ　ｉｎ　Ｌａｎｄ　Ｕｓｅ　Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ，５４Ｗａｓｈｂｕｒｎ　Ｌａｗ　Ｊｏｕｒｎａｌ，１（２０１４）．从理论上
讲，管制财产的定价方式并不复杂，在一个封闭的市场内，经营许可证是一种具有货币价值的产权，而竞争性利润与垄断利润之间的差额决
定了这一权利的市场价值。但竞争性利润是多少？在管制的情形中，竞争性利润只能是虚拟出来的数字。参见［南斯拉夫］斯韦托扎尔·
平乔维奇：《产权经济学———一种关于比较体制的理论》，蒋琳琦译，经济科学出版社１９９９年版，第５７页。
美国学者提出了管制契约的概念。参见［美］Ｊ．格里高利·西达克、丹尼尔·Ｆ．史普博：《美国公用事业的竞争转型：放松管制与管
制契约》，宋华琳、李鸻译，上海人民出版社２０１２年版，第１０３页。美国学者还提出了将管制契约作为关系契约的理论。参见［美］Ｊ．格里高
利·西达克、丹尼尔·Ｆ．史普博书：《美国公用事业的竞争转型：放松管制与管制契约》，宋华琳、李鸻译，上海人民出版社２０１２年版，第１０３
－１６７页。
Ｓｅｅ　Ｏｌｉｖｅｒ　Ｅ．Ｗｉｌｉａｍｓｏｎ，Ｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎ－Ｃｏｓｔ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ：Ｔｈｅ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ　ｏｆ　Ｃｏｎｔｒａｃｔｕａｌ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ，２２Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｌａｗ　＆Ｅｃｏ－
ｎｏｍｉｃｓ，２２３（１９７９）；Ｏｌｉｖｅｒ　Ｅ．Ｗｉｌｉａｍｓｏｎ，Ｔｈｅ　Ｍｅｃｈａｎｉｓｍｓ　ｏｆ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ，４４Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ，７９９（１９９９）（ｄｉｓｃｕｓｓｉｎｇ
ｔｈｅ　ｒｅｌａｔｉｏｎａｌ　ｃｏｎｔｒａｃｔ　ｆｒａｍｅｗｏｒｋ）．
如前所述，原有出租车营运牌照所蕴含的财产权是“政府掌舵、私人划船”的结果，与政府管制密切相
关，现在政府将舵交给私人。网约车合法化，让原有出租车与网约车平等竞争，就在事实上放松了出租车
营运牌照的数量限制。① 网约车合法化是否会克减原有出租车营运牌照持有人的经济利益？原有出租车
都是巡游车，这就涉及网约车与巡游车的关系。网约车合法化肯定会克减原有出租车营运牌照持有人的
经济利益：巡游车与网约车所提供的服务基本同质，市场重叠，网约车会切割巡游车的市场份额，导致巡游
车营运牌照持有人收益降低。
巡游车与网约车服务的地域范围重叠，网约车服务的地域范围甚至大于原有出租车服务的地域范围。
网约车可以根据约定或平台公司安排去往任何地方，但巡游车的营运牌照具有严格的地域性，不能跨地域
经营，②甚至在一个市里，不同区的营运牌照都有区别，不能跨越某些人为设定的分区。这与美国的管制
体系迥异，故美国联邦第七巡回上诉法院波斯纳法官的判决意见无法适用于中国语境。波斯纳法官将巡
游车与网约车的关系比喻为“养猫”与“养狗”、“咖啡厅”与“茶餐厅”的关系，借用当年革命导师对费尔巴哈
的批评，“与其说是深刻的，不如说是机智的”。③ 要笼统回答巡游车与网约车之间是否存在竞争关系，的
确困难重重：美国各州、各个城市中巡游车与网约车的管理体系千差万别，从经营区域看，在部分城市，巡
游车与巡游车的营运区域不重叠，有各自不同的运营区域；④而在另一些城市，巡游车与巡游车的营运区
域重叠。⑤ 脱离美国，波斯纳法官的这一说法在其他一些国家更是无法适用：在新加坡，有学者主张对巡
游车和网约车实行对称管制；⑥澳大利益北部行政区取消出租车数量管制后，政府回购原有的出租车旧牌
照；⑦在德国，“优步案”的判决完全是另一番景象。⑧ 在中国，网约车与巡游车并不切割营运区域，巡游车
与网约车之间的关系是“养猫”与“养猫”的竞争，是“茶餐厅”与“茶餐厅”的较量。
巡游车与网约车提供的服务同质，区别仅在于达成交易的方式不同。网约车与巡游车都通过满足乘
客个性化的出行需求营利，都是“一人一车”提供服务。只不过巡游车招手即停，而网约车通过服务平台与
乘客达成交易，但最终都是按照乘客的要求将其送达指定的地点。⑨ 主张将网约车理解为“网络信息服
务”的学者，显然忽略了一个基本事实：乘客支付的费用是网络服务的对价还是乘车的对价？价格是根据
网络信息服务的难度还是根据乘车的距离调整？显然是后者。如果因为通过网络达成交易就将交易的性
质定义为“网络信息服务”，那么网上购物、网上订票属于什么性质的交易？不管将法律解释的技术发挥到
何种境界，都无法回避一个基本事实：网约车提供的是出租车服务。我们可以抱怨当下出租车管制的种种
沉疴，也可以憧憬对网约车放松管制后的笔笔福利，但不能因此按照自己的偏好对网约车服务的性质“指
鹿为马”。网约车合法化以前，原有出租车（巡游车）几乎包揽了个别出行的全部业务，既可巡游，又可接受
·４７·
法　商　研　究 ２０１７年第６期（总第１８２期）
①
②
③
④
⑤
⑥
⑦
⑧
⑨
网约车的许可不遵循总量控制的原则，以许可为一般，以不许可为例外。参见交通运输部《网络预约出租汽车经营服务管理暂行
办法》第１３条、第１４条和第１５条的规定。
参见交通运输部《巡游出租汽车经营服务管理规定》第２１条。
［德］恩格斯：《路德维希·费尔巴哈和德国古典哲学的终结》，中共中央编译局译，人民出版社１９７２年版，第１６页。
例如，在纽约，巡游车服务的区域位处曼哈顿四个繁华的区域，而“优步”等只能在外围服务。芝加哥的情形也与此类似。Ｓｅｅ
Ｓｔｅｖｅ　Ｏｘｅｎｈａｎｄｌｅｒ，Ｔａｘｉｃａｂ　Ｌｉｃｅｎｓｅｓ：Ｉｎ　Ｓｅａｒｃｈ　ｏｆ　ａ　５ｔｈ　Ａｍｅｎｄｍｅｎｔ，Ｃｏｍｐｅｎｓａｂｌｅ　Ｐｒｏｐｅｒｔｙ　Ｉｎｔｅｒｅｓｔ，２７Ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ　Ｌａｗ　Ｊｏｕｒｎａｌ，１１３
（２０００）．即便是在纽约，由于不同的时段管制密度不同，网约车也构成对巡游车的冲击，《经济学人》分析过２０１３－２０１５年的运营数据，研究
结论是：“优步”快速增长的主要部分来自于替代出租车，而不是补充出租车，“优步”导致巡游车订单量急剧下降。Ｓｅｅ　Ｔａｘｉ　ｖ．Ｕｂｅｒ：Ｓｕｂ－
ｓｔｉｔｕｔｅｓ　ｏｒ　Ｃｏｍｐｌｅｍｅｎｔｓ？ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｃｏｎｏｍｉｓｔ．ｃｏｍ／ｂｌｏｇｓ／ｇｒａｐｈｉｃｔｌｅｔａｉｌ／２０１５／０８／ｔａｘｉｓ－ｖ－ｕｂｅｒ，２０１７－０８－２９．
受“优步”和“来福车”影响，旧金山最大的出租车公司已经破产。Ｓｅｅ　Ｈｅａｔｈｅｒ　Ｋｅｌｙ，Ｓａｎ　Ｆｒａｎｃｉｓｃｏ｀ｓ　Ｙｅｌｏｗ　Ｃａｂ　Ｆｉｌｅｓ　ｆｏｒ　Ｂａｎｋ－
ｒｕｐｔｃｙ，ｈｔｔｐ：／／ｍｏｎｅｙ．ｃｎｎ．ｃｏｍ／２０１６／０１／２５／ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ／ｙｅｌｏｗ－ｃａｂ－ｂａｎｋｒｕｐｔｃｙ／，２０１７－０８－２８．芝加哥４２％的出租车没有运行，收入
下降了４０％。Ｓｅｅ　Ｊｏｅ　Ｃｉｏｌｉ，Ｕｂｅｒ　ａｎｄ　Ｌｙｆｔ　ａｒｅ　Ｄｅｓｔｒｏｙｉｎｇ　Ｃｈｉｃａｇｏ＇ｓ　Ｃａｂ　Ｄｒｉｖｅｒｓ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｂｕｓｉｎｅｓｓｉｎｓｉｄｅｒ．ｃｏｍ／ｕｂｅｒ－ａｎｄ－ｌｙｆｔ－ａｒｅ
－ｄｅｓｔｒｏｙｉｎｇ－ｃｈｉｃａｇｏｓ－ｃａｂ－ｄｒｉｖｅｒｓ－２０１７－６，２０１７－０８－２８．
Ｓｅｅ　Ｔｏｈ　Ｙｏｎｇ　Ｃｈｕａｎ，Ｒｅｇｕａｌａｔｅ　Ｕｂｅｒ　ａｎｄ　ＧｒａｂＣａｒ　ｗｉｔｈ　ａ　Ｌｉｇｈｔ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｔｒａｉｔｓｔｉｍｅｓ．ｃｏｍ／／ｏｐｉｎｉｏｎ／ｒｅｇｕｌａｔｅ－ｕｂｅｒ－ａｎｄ－
ｇｒａｂｃａｒ－ｗｉｔｈ－ａ－ｌｉｇｈｔ－ｔｏｕｃｈ，２０１７－０８－２７。“对称管制”系相对于电信法上的“不对称管制”而言的。所谓“不对称管制”，是指电信监
管机构根据特定的区分标准对不同电信运营商采取不同的管制方式。其目的是扶持新兴电信运营企业，防止主导运营商滥用网络优势妨
碍竞争，从而获得有效竞争的市场效果。参见娄耀雄：《论电信法中不对称管制的反向歧视特征及立法权》，《法学杂志》２０１０年第４期。
参见王军：《为竞争而管制———出租车业管制改革国际比较》，中国物资出版社２００９年版，第１２４页。
参见张冬阳：《专车服务：制度创新抑或违法行为？》，《清华法学》２０１６年第２期。
参见许明月、刘恒科：《网约车背景下地方出租车市场法律监管的改革与完善》，《广东社会科学》２０１６年第５期。
预订。随着网约车合法化，且数量急剧膨胀，预订服务市场被割去大半。此外，即时通讯工具越来越便捷，
预订时间可以大幅缩短，几乎与街头等待巡游车的时间相当，使许多本来等待巡游服务的乘客转向预订服
务，巡游车的市场份额再度被切割，运单量急剧下降，收益雪上加霜。
一些城市的统计数据表明，网约车合法化以来，原有出租车的收益被挤压，部分城市出租车司机的收
入甚至减少１／３左右。据中国电子商务研究中心的监测数据，截至２０１６年１２月，网约车用户规模为１．
６８亿，且仍在继续急速增长，仅下半年的增长率就达到３７．９％。① 根据易观智库预测，２０１６年中国互联网
专车交易规模将达５５９．３亿元，较２０１５年增长５０．９％。② 许多网约车用户从原有出租车用户中分流出来
导致原有出租车接单量锐减，原有出租车经营者收入断崖式下降。在许多城市，原有出租车经营者的收入
几乎减少１／３。③ 与此同时，原有出租车营运牌照的市场价格也急转直下，几十上百万的价格几乎被腰
斩。④ 因原有出租车运单量下降，原有出租车司机与网约车司机的冲突时有发生，有的甚至演变为群体性
事件。⑤
原有出租车经营收益降低已是不争的事实。接下来的问题是：原有出租车营运牌照持有人能否减少
甚至避免损失？比如转行。如果转行不产生沉淀成本，那么网约车合法化，放松对出租车的管制也不可能
构成征收。美国学者正是从这个方面论证的：出租车作为资产的特异性程度低，车主不存在不可逆的投
资，车辆不做出租车后，可以完全转做他用，车主还可以去那些没有开放网约车的城市继续开出租车。⑥
但在中国，原有出租车营运牌照持有人若将出租车移作他用，则沉淀成本十分巨大。首先，原有出租车营
运牌照是特许的结果，当事人缴纳了价值不菲的特许使用费，没有法律依据在自己转行后请求政府退费；
其次，原有出租车营运牌照具有严格的地域性，且实行总量控制，一个城市放松对出租车的管制后，原有出
租车营运牌照持有人不可能去另一个没有放松管制的城市经营巡游车。因此，网约车合法化后，原有出租
车经营如果转行，那么其沉淀投资无法收回，政府放松对出租车的管制会导致原有出租车营运牌照持有人
不可逆的损失。从这个角度看，网约车合法化克减了原有出租车营运牌照持有人的财产权。
三、网约车合法化破坏了原有出租车营运牌照持有人的合理投资预期
单有网约车合法化给巡游车营运牌照持有人造成不可逆的损失，仍不足以证成对原有出租车营运牌
照的征收：没有人享有免于竞争的权利，竞争利润肯定少于垄断利润。因此，没有人能合理预期免于竞争，
市场本身就蕴含竞争和风险。也正是从这种意义上讲，许多学者主张网约车合法化没有破坏原有出租车
营运牌照持有人的合理投资预期。⑦ 这一判断是否正确？原有出租车营运牌照持有人不能有免于竞争的
预期是毋庸置疑的：现行宪法文本中的市场经济条款就内含竞争是常态而垄断是例外。但公平竞争是当
事人合理的投资预期，如果网约车合法化破坏了当事人对公平竞争的合理预期，导致原有出租车营运牌照
持有人的经济损失，那么可证成网约车合法化构成对原有出租车营运牌照的征收。
公平竞争能否作为一项权利？如果不能，那么原有出租车营运牌照持有人主张网约车合法化构成征
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①
②
③
④
⑤
⑥
⑦
参见中国互联网信息中心：《中国互联网络发展状况统计报告》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｎｎｉｃ．ｎｅｔ．ｃｎ／ｇｙｗｍ／ｘｗｚｘ／ｒｄｘｗ／２０１７２０１７／２０１７０１／
ｔ２０１７０１２２＿６６４４８．ｈｔｍ，２０１７－０８－２６。
参见易观智库：《中国专车市场趋势预测（２０１６－２０１８）》，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ａｎａｌｙｓｙｓ．ｃｎ／ａｎａｌｙｓｉｓ／２２／ｄｅｔａｉｌ／１７２２６／，２０１７－０８－２６。
参见雷蕾：《出租车月收入减１／３　打车软件在港惹争议》，《人民日报》（海外版）２０１５年７月９日。
Ｓｅｅ　Ｓｕｚａｎｎｅ　Ｏ＇Ｈａｌｏｒａｎ，Ａｓ　Ｕｂｅｒ　＆Ｌｙｆｔ　Ｈｉｒｅ　Ｍｏｒｅ　Ｄｒｉｖｅｒｓ，Ｔａｘｉｃａｂ　Ｍｅｄａｌｉｏｎ　Ｖａｌｕｅｓ　Ｔａｎｋ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｏｘｂｕｓｉｎｅｓｓ．ｃｏｍ／
ｆｅａｔｕｒｅｓ／２０１５／０４／０７／ａｓ－ｕｂｅｒ－ｌｙｆｔ－ｈｉｒｅ－ｍｏｒｅ－ｄｒｉｖｅｒｓ－ｔａｘｉｃａｂ－ｍｅｄａｌｉｏｎ－ｖａｌｕｅｓ－ｔａｎｋ．ｈｔｍｌ，２０１７－０８－３０．
例如，２０１６年５月３１日，西安市就发生出租车司机在街头闹事罢工抗议网约车的事件。参见秦阿琪：《西安出租车集体罢工 集体
抵制网约车值得同情吗？》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｈｕａｎｑｉｕ．ｃｏｍ／ｗｗｗ／ｍｏｂｉｌｅｎｅｗｓ／ｈｏｔ／２０１６－０６／９００８０５９．ｈｔｍｌ，２０１７－０９－３０；又如，２０１５年１２月
７日，青岛市发生出租车围堵快车的事件。参见张晓鹏、赵波、李珍梅：《又杠上了，滴滴推出新业务，青岛的哥围堵快车》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｑｌ－
ｗｂ．ｃｏｍ．ｃｎ／２０１５／１２０８／５０９８９８＿２．ｓｈｔｍｌ，２０１７－０９－３０。
Ｓｅｅ　Ｊ．Ｇｒｅｇｏｒｙ　Ｓｉｄａｋ　＆Ｄａｎｉｅｌ　Ｆ．Ｓｐｕｌｂｅｒ，Ｇｉｖｉｎｇｓ，Ｔａｋｉｎｇ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｆａｌａｃｙ　ｏｆ　Ｆｏｒｗａｒｄ－Ｌｏｏｋｉｎｇ　Ｃｏｓｔｓ，７２Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｅｌｅｃ－
ｔｒｏｎｉｃ　Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ，１０６８（２００１）．
Ｓｅｅ　Ｌｅｉｇｅ　Ｈ．Ｍａｒｔｉｎ，Ｄｅｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ　Ｔａｋｉｎｇ：Ｓｔｒａｎｄｅｄ　Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ　Ｃｏｍｐａｃｔ　ｉｎ　ａ　Ｄｅｒｅｇｕｌａｔｅｄ　Ｅｌｅｃｔｒｉｃ　Ｕｔｉｌｉｔｙ　Ｉｎ－
ｄｕｓｔｒｙ，３１Ｇｅｏｒｇｉａ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，１１８３（１９９６）．
收就缺少请求权基础。① 《中华人民共和国反不正当竞争法》（以下简称《反不正当竞争法》）第１条规定：
“为保障社会主义市场经济健康发展，鼓励和保护公平竞争，制止不正当竞争行为，保护经营者和消费者的
合法权益，制定本法。”该法第２条第２款再度提及“经营者的合法权益”。有学者将这两条规范中涉及的
“经营者的合法权益”理解为公平竞争权，并在学理上将其作为上位概念，整理出公平竞争权的规范体
系。② 随后，最高人民法院在司法解释中明确使用公平竞争权概念，《最高人民法院关于执行〈中华人民共
和国行政诉讼法〉若干问题的解释》第１３条规定：“有下列情形之一的，公民、法人或者其他组织可以依法
提起行政诉讼：（一）被诉的具体行政行为涉及其相邻权或者公平竞争权的……”这意味着最高人民法院在
规范的意义上肯定了上述学理解释。２０１４年，全国人民代表大会常务委员会通过了《全国人民代表大会
常务委员会关于修改〈中华人民共和国行政诉讼法〉的决定》，将“行政机关滥用行政权力排除或者限制竞
争的”行为纳入人民法院受理行政案件的范围，再次在立法层面肯定了前述最高人民法院司法解释的正当
性。通过立法和解释的目光流转，公平竞争权在中国法律体系中登堂入室，意指行政机关在市场经济条件
下应平等对待每一位经营者。③ 公平竞争权还可以从宪法文本中逻辑地推导出来。《中华人民共和国宪
法》（以下简称《宪法》）第３３条规定了平等原则，第４２条规定的劳动权则可以逻辑地包含职业自由，④由
此，对《反不正当竞争法》中的公平竞争权之解释找到了宪法根基。经过宪法和法律之间的目光流转，经营
者的公平竞争权在我国法律秩序内被证立。
正是“公平竞争权”让原有出租车营运牌照持有人产生了如下合理投资预期：会出现竞争者，也可能利
润减少，但利润的减少一定源自公平竞争。网约车合法化后，由于政府对网约车与巡游车实施不对称管
制，原有出租车负载沉重的“在位者负担”，⑤原有出租车负重前行，体现在：（１）市场准入的管制不同。巡
游车通过特许进入营运市场，原有出租车营运牌照是通过投标、拍卖取得的；网约车通过申请一般许可进
入营运市场，无需为营运牌照向政府支付对价。（２）数量管制不同。政府对巡游车实行数量上限管制，每
一家巡游车公司持有的营运牌照客观上存在数量上限；政府对网约车不实行数量上限管制，经营网约车的
平台公司拥有的网约车没有数量上限。（３）对驾驶员的管制不同。巡游车驾驶员要经过政府组织的专门
考试才能取得从业人员资格，政府对网约车驾驶员没有这项要求。（４）对车辆的管制不同。政府对巡游车
的车型有严格要求，基本全市统一，但对网约车的车型管制相对宽松。（５）承担的普遍服务义务不同。巡
游车司机承担《行政许可法》第６７条规定的“普遍服务”义务，不能拒载，否则将受到处罚，而网约车司机却
不承担这项义务。（６）费率管制不同。巡游车执行严格的政府定价，定价机制没有弹性；网约车没有政府
定价，定价机制灵活。⑥ 巡游车与网约车的负担比较可用图１表示：
图　１
巡游车 网约车 比对结论
市场准入 特许（支付对价） 一般许可（不支付对价） 巡游车负担重于网约车负担
数量上限管制 有 无 同上
驾驶员管制 严 松 同上
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①
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④
⑤
⑥
虽然请求权的基础是一项私法上的理论，但是在征收案件中依然可以适用。按照物权法定的原则，如果不能找到一项受到影响的
财产权，那么不能证成征收。参见朱学磊：《管制性征收的请求权基础》，《时代法学》２０１５年第１期。
参见李友根：《经营者公平竞争权初论———基于判例的整理与研究》，《南京大学学报》（哲学社会科学版）２００９年第４期。
参见高俊杰：《政府特许经营项目运行中的行政纠纷及其解决机制———一种框架性分析》，《当代法学》２０１６年第２期。有学者认为
公平竞争权包括正当竞争权和自由竞争权。参见王显勇：《公平竞争权论》，人民法院出版社２００７年版，第１０２－１０３页。
参见王德志：《论我国宪法劳动权的理论建构》，《中国法学》２０１４年第３期。
所谓“在位者负担”，是指政府可以通过对已经进入某一行业的经营者（在位者）和新进入该行业的经营者（新进者）不对称地适用
规则，来激励或促进某一行业准入。如果在位者面对的归因于管制的成本，政府并没有强加给新进者，那么就称之为存在在位者负担。参
见［美］Ｊ．格里高利·西达克、丹尼尔·Ｆ．史普博：《美国公用事业竞争转型：放松管制与管制契约》，宋华琳、李鸻等译，上海人民出版社
２０１２年版，第２８页。
参见许明月、刘恒科：《网约车背景下地方出租车市场法律监管的改革与完善》，《广东社会科学》２０１６年第５期。
车辆管制 严 松 同上
普遍服务义务 有 无 同上
费率管制 有 无 同上
　　放松管制与网约车合法化是破除原有出租车的垄断，赋予其他竞争主体公平竞争权，符合大众预期，
与宪法文本中的市场经济条款合拍。这一制度变革的意义不容小觑。但如果不顾原有出租车沉重的“在
位者负担”，不调适对巡游车的管制，任其在泥沼中艰难爬行，让负重骆驼与一骠轻骑同台竞争，那么无疑
是以一种制度不正义替代另一种制度不正义。网约车合法化，开放市场准入，因应了“放管服”改革的政策
取向，是对网约车驾驶员职业自由的尊重，也促进了公共利益，但成本应该由全社会承担。放松管制提高
了整个社会福利，但让原有出租车营运牌照持有人的福利缩水并承受不合比例的负担，破坏了原有出租车
经营者基于公平竞争权的合理投资预期。
综上所述，网约车合法化，克减了原有出租车营运牌照持有人的财产权，并破坏了其基于公平竞争权
的合理投资预期。网约车合法化的目的不是在网约车与原有出租车之间建构强制性互惠，①更不是为了
制止公害，不属于警察权的行使，②构成对原有出租车营运牌照的管制性征收。
四、如何补偿原有出租车牌照持有人的损失
补偿是征收的“唇齿条款”。如果网约车合法化已构成对原有出租车营运牌照持有人的管制性征收，
那么补偿就是题中之意。既然对原有出租车营运牌照构成管制性征收的缘由是不对称管制，让原有出租
车承受沉重的“在位者负担”使之无法与网约车公平竞争，那么，能否对称管制巡游车和网约车，从而让政
府免于承担补偿义务？对称管制的思路不外乎两种：放松对巡游车的管制，使对巡游车的管制接近对网约
车的管制；加大对网约车的管制力度，使对网约车的管制接近对巡游车的管制。对巡游车的管制已经大致
成型，如果没有网约车合法化浪潮的冲击，那么也许我们根本就不会去反思该管制体系的制度绩效。虽然
有《行政许可法》高悬在许可设定权之上，但是设定一项行政许可比取消一项行政许可容易。③ 网约车是
刚刚兴起的新事物，制度构造远未完成，原有的制度惯性，长期养成的路径依赖，都可能使政府倾向于网约
车出租车化，而不是出租车网约车化。但是，在现有的法秩序内，显然以放松管制为导向的制度安排更容
易获得正当性支持。在不同利益、不同观点的博弈中，最低限度的共识正在达成：网约车合法，但也要受到
管制，分歧在于管制密度；对巡游车的管制要逐渐放松，分歧在于放松到何种程度。管制或者不管制，并不
是一个二进制的开关，中间有开阔的半开状态。至于半开到何种程度，需要反复的制度试错。我们当下必
须解决的问题是：如何补偿原有巡游车营运牌照持有人的财产损失？
对网约车合法化以后新进入巡游车行业的经营者，政府不应该给予补偿。网约车合法化，不对称管制
是已知的事实，他们的合理投资预期没有被破坏，并且新的巡游车营运牌照大多没有支付对价，也不能转
让，故很难证明该营运牌照包含作为征收对象的财产权。２０１６年，国务院办公厅发布《关于深化改革推进
出租汽车行业健康发展的指导意见》明确规定：“新增出租汽车经营权全部实行无偿使用，并不得变更经营
主体。”截至２０１６年４月，深圳、苏州、无锡、常州、徐州、南昌、南京、宁波、金华、杭州、义乌、武汉等多个城
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网约车合法化构成对出租车牌照的管制性征收
①
②
③
互利的合作有时必须让政府推动，如果让一部分人承受了负担，却从合作中得到了互惠利益，经济利益没有遭到损害，那么也不构
成管制性征收。参见刘连泰：《法理的救赎：互惠原理在管制性征收案件中的适用》，《现代法学》２０１５年第４期。
如果财产权人对财产的使用方式已构成对不特定多数人财产的妨害即公害，那么政府可以管制。这时的管制也造成财产权人的
损失，但不构成管制性征收。Ｓｅｅ　Ｍｕｇｌｅｒ　ｖ．Ｋａｎｓａｓ，１２３Ｕ．Ｓ．６２３（１８８７）；Ｔｅｒｒｉ　Ａ．Ｍｕｒｅｎ，Ｐｕｂｌｉｃ　Ｕｓｅ　Ｃｏｔｅｒｍｉｎｏｕｓ　ｗｉｔｈ　Ｓｃｏｐｅ　ｏｆ　Ｐｏｌｉｃｅ
Ｐｏｗｅｒ，５３ＵＭＫＣ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，３２４（１９８５）．
政府可以有选择性地说明很多管制的理由，在对立冲突的管制目标之间选择性失明，学者也无法穷尽管制的全部变量。这给管制
评价带来诸多困扰。取消一项行政许可除了会受到已经获得许可的行政相对人的阻挠外，政府也不愿放弃已经设定的行政许可。Ｓｅｅ
Ｇｅｏｒｇｅ　Ｗ．Ｗｉｌｓｏｎ，Ｄｅｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ：Ｈｏｗ　Ｆａｒ　Ｓｈｏｕｌｄ　Ｉｔ　Ｇｏ？５１Ｉｎｄｉａｎａ　Ｌａｗ　Ｊｏｕｒｎａｌ，７００（１９７６）．
市已相继取消出租车经营权有偿使用费，①巡游车最沉重的“在位者负担”将不复存在。
需要讨论的是如何补偿原有出租车营运牌照持有人，即如何补偿那些通过投标、交纳出租车经营权使
用费的巡游车营运牌照持有人。补偿的标准着眼于损害，即网约车合法化给原有出租车营运牌照持有人
造成的不可逆损失。如前所述，网约车合法化后，原有出租车的“在位者负担”主要源自出租车经营权有偿
使用费、数量上限管制、驾驶员管制、车辆管制、普遍服务管制和费率管制。在上述损失中，因数量上限管
制、驾驶员管制、车辆管制、普遍服务管制和费率管制属于可逆的损失，按照美国学者的思路：②原有出租
车营运牌照持有人不经营巡游车时，可以将车辆用于经营网约车，数量上限管制、驾驶员管制、车辆管制、
普遍服务管制和费率管制导致的支出不会成为经营网约车的沉淀成本。进入巡游车行业需要特许，但退
出不需要特许，并且，政府对巡游车的管制密度比对网约车的管制密度更高，因此，退出巡游车行业的出租
车仍可用作网约车。既然原有出租车退出巡游车行业后仍可以经营网约车，那么网约车合法化后原有出
租车营运牌照持有人的不可逆损失就是转行成本，即投资于经营原有出租车，转行到网约车经营后无法继
续发挥效益的沉淀成本。具体来说，就是出租车经营权有偿使用费，这一部分损失应该得到补偿。
由于各地原有出租车经营权有偿使用费收取方式不一，部分地区不同时间段的制度也不同，补偿原有
出租车经营权有偿使用费的数额不同，因此只能大致设计出对原有出租车营运牌照持有人补偿的框架性
方案：无偿取得出租车经营权的，没有转行成本，不予补偿；有偿取得有期限原有出租车经营权的，剩余年
限出租车经营权使用费就是其转行成本，应该补偿；有偿取得无期限原有出租车经营权的，以车的使用年
限为依据，计算出每年均摊的出租车经营权使用费，剩余年限均摊的原有出租车经营权使用费属于转行成
本，应该补偿。③ 补偿方案如图２所示：
图２
不补偿 补偿 补偿标准
网约车合法化后取得巡游车营运牌照的牌照持有人 √
网约车合法化以前取得巡游车
（原有出租车）营运牌照的牌照持
有人
无偿取得 √
有偿取得有期限出租车营运牌
照
√
剩余年限出租车经
营权有偿使用费
有偿取得无期限出租车营运牌
照
√
推算年限的出租车
经营权有偿使用费
　　“有时候一页的历史需要一整卷的逻辑去解释。”④历史不服从于逻辑，但人类必须将历史整合进逻辑
才能建构法律秩序。出租车的管制体系建立于巡游车时代，网约车的出现，使原有出租车管制体系相形见
绌。但是，不能因为网约车不符合原有出租车管制的制度逻辑就削足适履，硬生生地将网约车改造为出租
车。制度革新的动能来自技术革新的经验世界。法律也应该尊重建立在传统制度逻辑中的财产权，将技
术革新和制度革新的成本降到最低。管制性征收的概念可以较好地化解网约车合法化的制度逻辑与技术
革新之间的矛盾。我们在拥抱网约车的同时，也应对原有出租车营运牌照持有人的损失分门别类处理，使
网约车与原有出租车的竞争变成双赢的博弈。这是技术的胜利，也是制度的胜利。
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①
②
③
④
参见李金磊：《多地取消出租车经营权使用费或倒逼降低“份子钱”》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｎｅｗｓ．ｃｏｍ／ｃｊ／２０１６／０３－２６／７８１２２９３．ｓｈｔ－
ｍｌ，２０１７－０８－２６。
Ｓｅｅ　Ｊ．Ｇｒｅｇｏｒｙ　Ｓｉｄａｋ　＆Ｄａｎｉｅｌ　Ｆ．Ｓｐｕｌｂｅｒ，Ｇｉｖｉｎｇｓ，Ｔａｋｉｎｇ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｆａｌａｃｙ　ｏｆ　Ｆｏｒｗａｒｄ－Ｌｏｏｋｉｎｇ　Ｃｏｓｔｓ，７２Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｅｌｅｃ－
ｔｒｏｎｉｃ　Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ，１０６８（２００１）．
按照《中华人民共和国行政许可法》第１８条的规定，特许经营都有经营期限，无期限的出租车经营权牌照不应该被理解为永久性
出租车经营权牌照，当事人不应该有这种投资预期。当然，以车的使用年限为标准进行补偿只是其中的一种补偿方案。应当指出的是，无
年限的出租车经营权牌照只在早期有过，后来大多转成了有期限的出租车经营权牌照。参见赵东辉、吴亮：《从城市资源变成“烫手山
芋”———出租车行业发展调查》，《出租车之家》２００４年第５期。
Ｌａｗｒｅｎｃｅ　Ｗ．Ｗａｇｇｏｎｅｒ，Ｒｅｆｏｒｍｕｌａｔｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ　ｏｆ　Ｅｓｔａｔｅ：Ａ　Ｐｒｏｐｏｓａｌ　ｆｏｒ　Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ，８５Ｈａｒｖａｒｄ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，７３５（１９７２）．
